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Resumen:

En este articulo se analizan los lineamientos de la politica exterior uruguaya hasta la iltima alternancia
politica en el Gobierno nacional poniendo especial énfasis en las relaciones con China y Estados Unidos.
Para ello se parte de la hipdtesis planteada en trabajos previos que apunta a ideologia partidaria variable
explicativa de los planteamientos en politica exterior en Uruguay. Asi, en primer lugar, se expone una
revision historica de los antecedentes de la politica exterior uruguaya y de las principales tradiciones
intelectuales que ayudaron a formular el pensamiento internacional. En segundo lugar, se explica el
marco institucional, los principales ejes en politica exterior y los planteamientos del Gobierno de Lacalle
Pou en materia internacional. Posteriormente, se analizan las preferencias de las élites politicas en
materia de politica exterior. Y, por ultimo, el articulo aporta algunas reflexiones finales a modo de
conclusién y lineas de actuacion para futuros trabajos.
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Abstract:

This article analyses Uruguay's foreign policy approaches until the last political alternation in the
national government, with special emphasis on relations with China and the United States. It is based
on the hypothesis put forward in previous works, which points to party ideology as an explanatory
variable for Uruguay's foreign policy approaches. The article starts with a historical review of the
Uruguayan foreign policy, its background and the main intellectual traditions that helped to formulate
its international thinking. Secondly, it explains the institutional framework, the main foreign policy axes
and the Lacalle Pou government's approaches to international affairs. Subsequently, it analyses the
foreign policy preferences of the political elite. And, finally, the article offers some final reflections as
a conclusion and the lines of action for future work.
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1. Introduccion

El estudio de la politica exterior uruguaya es un campo ain en crecimiento en contraposicion
con la ya instaurada tradicioén politologica de trabajos sobre el funcionamiento de su sistema
politico y democracia. En América Latina, esta 4rea de investigacion también es relativamente
reciente y ha comenzado a crecer gradualmente apoyandose en herramientas tedricas y
empiricas de la academia europea y estadounidense?. Como indica Lopez Burian®, la mayoria
de los andlisis sobre politica exterior en Uruguay se centran, en términos generales, en su
estabilidad y continuidades, calificindola en muchos casos como una politica de Estado y
caracterizando en términos generales como estable*. No obstante, existen otros autores que
defienden que en un sistema politico como el uruguayo, que ha destacado histéoricamente por la
centralidad de sus partidos politicos, estos constituyen una pieza clave a la hora de explicar la
accion exterior’. En este sentido, la politica exterior uruguaya estaria especialmente vinculada
a sus factores domésticos, como son los actores y las instituciones formales e informales del
sistema politico.

A partir de 1971, el sistema partidario uruguayo sufri6 una gradual transformacion con
la institucionalizacion en el juego politico del Frente Amplio (FA) que puso fin al historico
bipartidismo del Partido Colorado (PC) y el Partido Nacional (PN) y que tuvo su culmen en
2004 con la primera victoria de Tabaré¢ Vazquez y la mutacion hacia un sistema de pluralismo
moderado®. Desde el retorno a la democracia en 1985, la politica exterior uruguaya habia
mantenido cierta estabilidad en cuanto a sus orientaciones estratégicas con una fuerte impronta
liberal a través de un «regionalismo abierto» y una apuesta por el libre comercio con Estados
Unidos (EE. UU.) y la Unién Europea (UE) como principales socios’. No obstante, la llegada
del FA al Ejecutivo nacional en 2004 no solo inici6 un nuevo equilibrio en el sistema junto a
una linea diferente de politicas puablicas, sino que también impactd en la proyeccion
internacional del Uruguay.

Los estudios comparados sobre politica exterior y partidos en América Latina atin son
escasos debido a, como argumenta Lopez Burian®, la concentracion del poder politico en la
figura del presidente, la falta de capacidades técnicas y constitucionales en los Parlamentos en
temas de politica exterior y a la débil recompensa electoral derivada de los ejes programaticos
en esta tematica. De esta manera, a través del analisis del caso uruguayo, el presente articulo
pretende contribuir al ain escaso campo de trabajos en América Latina que analizan cémo el

2 Lopez Burian, Camilo: “El consenso de los partidos Colorado y Nacional en la politica exterior uruguaya (1985-2005)” en
Revista de la Facultad de Derecho, n°® 42 (enero-junio 2017), pp. 133-179.

3 Lopez Burian, Camilo: “Partidos politicos, ideologia y politica exterior en Uruguay (2010-2014)”, Colombia Internacional,
n.° 83 (enero 2015), pp. 135-169.

4 Véase Pérez, Romeo. (2011): Politica exterior uruguaya del siglo XX. Montevideo: Ediciones de la Plaza; Ferro, Lilia,
Fernandez Luzuriaga, Wilson y Hernandez Nilson, Diego: “La estrategia de insercion internacional de Uruguay en el gobierno
del Frente Amplio”, Revista Uruguaya de Ciencia Politica, n.° 15 (2006), pp. 129-150 y Fernandez Luzuriaga, Wilson: “La
gobernanza como guia para la construccion de una politica exterior de Estado”, Documento de Trabajo 73, Montevideo, Fin
de Siglo, pp. 3-16.

3 Véase Caetano, Gerardo, Lopez, Camilo y Lujan, Carlos: “La politica exterior uruguaya entre Vazquez y Vazquez (2010-
2015)”, en Busquets, José y Bentancur, Nicolas (coords.) (2016): El decenio progresista. Las politicas publicas de Vazquez a
Mujica. Montevideo, Fin de Siglo, pp. 279-300, Lujan, Carlos. La politica internacional del primer gobierno de izquierda en el
Uruguay: continuidades y cambios. En Maria Ester Mancebo y Pedro Narbondo (coords.) (2010): Reforma del Estado y
politicas publicas de la Administracion Vazquez: acumulaciones, conflictos y desafios. Montevideo, Fin de Siglo-CLACSO-
ICP, pp. 352-370 y Lopez Burian, Camilo, op. cit., p. 136.

6 Buquet, Daniel y Pifieiro, Rafael: “Factores de mediano y largo plazo para el analisis del proceso electoral de 2014 en
Uruguay”, en Mieres, Pablo (ed.) (2015): La campaiia electoral 2014 en Uruguay: Evolucion del voto y del sistema de partidos.
Montevideo: Konrad Adenauer Stiftung y Universidad Catolica del Uruguay, pp. 17-34.

7 Caetano, Gerardo, Lopez, Camilo y Lujan, Carlos: “La politica exterior uruguaya entre Vazquez y Vazquez (2010-2015)”, en
Busquets, José y Bentancur, Nicolas (coords.) (2016): El decenio progresista. Las politicas publicas de Vizquez a Mujica.
Montevideo, Fin de Siglo, pp. 279-300.

8 Lopez Burian, C. y Silva, R. “El discurso politico partidario sore la politica exterior en Brasil y Uruguay (2003-2014)”,
Revista Uruguaya de Ciencia Politica, vol. 24 (julio 2015), pp. 67-84.

90




E Revista UNISCI / UNISCI Journal, N° 61 (January/Enero 2023)

disefio institucional y los factores domésticos afectan la politica exterior. Este articulo secunda
la hipétesis de Lopez Burian® que establece que la ideologia y la democracia partidaria son dos
de las variables explicativas de los lineamientos en materia internacional en Uruguay. En otros
paises existen otro tipo de variables que pueden influir en la configuracion de la politica
exterior, como son las lealtades corporativas o los lobbies. No obstante, en el Uruguay estos
elementos resultan secundarios y es posible que se incorporen a la estrategia de accion exterior
a través del relato generado por los partidos politicos'’.

Por otra parte, el presente articulo también busca indagar acerca de las principales lineas
estratégicas de accion exterior del Uruguay y los cambios y continuidades en sus relaciones
internacionales. Desde finales del siglo XX, EE. UU. se consolidé como principal potencia
mundial. No obstante, la sucesiva multipolaridad que fue adquiriendo el sistema internacional
le obligd a competir con otros actores que fueron emergiendo como grandes potencias en el
panorama mundial. Este es el caso de China, quien desde la ultima década se ha sumado al
liderazgo de los grandes cambios globales y se ha postulado como uno de los socios mas
atractivos a nivel internacional en términos econdmicos y politicos. ;Como es la proyeccion
internacional de Uruguay hacia estos dos paises y qué similitudes o divergencias existen a la
hora de establecer sus relaciones con ellos?

El articulo se estructura de la siguiente manera. En primer lugar, se explican las
tradiciones intelectuales que explican las distintas lineas de pensamiento internacional en
Uruguay y se analizan las continuidades y discontinuidades en la proyeccion exterior del pais
a lo largo de la historia hasta detenerse en los lineamientos del actual Ejecutivo conformado por
la coalicion encabezada por Luis Lacalle Pou (PN). En segundo lugar, se exponen los
principales ejes estratégicos del pais poniendo especial hincapié en las relaciones hacia China
y Estados Unidos. Posteriormente, se comparan las perspectivas y actitudes sobre relaciones
internacionales de las élites legislativas del FA, PC y PN a través de un andlisis descriptivo de
las preferencias en proyeccidon internacional para entender si estas divergen entre si y si
efectivamente reflejan las précticas uruguayas en el ambito internacional. A partir del
posicionamiento de los parlamentarios en estas dimensiones podra vislumbrarse si la ideologia
politico-partidaria es una variable explicativa de la politica exterior uruguaya. Finalmente se
exponen unas conclusiones y apreciaciones para profundizar en futuros trabajos sobre la
tematica.

2. Antecedentes de la politica exterior uruguaya

o o7

2.1. La tradicion resistente blanca y la universalista colorada

Como indica Clemente, la historia de las relaciones internacionales del Uruguay se caracteriza
por la internacionalizacion de los conflictos interiores, tanto a nivel regional como
internacional !' | y esta historia estd estrechamente ligada a la de sus partidos politicos
tradicionales. Uruguay surge formalmente como Estado en 1830 tras la jura de su primera
Constitucion en el marco de un sistema internacional dominado por Gran Bretafia como
potencia hegemonica junto a la expansion de Francia y Estados Unidos y con una fuerte
influencia de Brasil en el plano regional'>. No obstante, desde antes de la independencia ya
existian en la Cuenca del Plata distintas miradas en cuanto a cudl era el orden politico deseable
que perdurarian una vez instaurada la soberania, dando lugar a una serie de guerras civiles de

° Lopez Burian, op. cit.

19 Hernandez Nilson, D. y Raggio, Alejandro: “El desafio de David: la politica exterior de Uruguay entre dos gigantes.
Seguimiento a través del Observatorio de Politica Exterior Uruguaya (2006-2013)”. Paper presentado en la Conferencia
FLACSO-ISA Buenos Aires, 2014.

Il Clemente Batalla, Isabel: “Politica exterior de Uruguay, 1830-1895. Tendencias, problemas, actores y agenda”, en
Documentos de Trabajo N.° 69 (noviembre 2005), Montevideo: Facultad de Ciencias Sociales, pp. 2-10.

12 Ibid., pp. 2-3.
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carcter subregional que marcarian el devenir del pensamiento internacional uruguayo'®. La
creacion del nuevo Estado independiente se acordd con la Convencion Preliminar de Paz de
1828 firmada entre Argentina y Brasil con mediacion britanica'*, por lo que el proceso de
construccion de la soberania uruguaya estuvo fuertemente internacionalizado desde un inicio.
Methol Ferré describié a Uruguay como un «Estado tapon» creado entre Rio y Buenos Aires
bajo intereses britinicos '°. De esta manera, la politica exterior uruguaya ha estado
historicamente caracterizada por procurar una mejor adaptacion a su condicidon de pais pequeno

rodeado por grandes vecinos'®.

Durante los primeros afios, en el Uruguay recién independizado, sin limites claros con
la frontera brasilefia y atin en proceso formativo de una conciencia nacional tuvo lugar la
llamada «Guerra Grande» (1839-1851) que enfrent6 a blancos y colorados a nivel nacional y
subregional y contd con la intervencion extranjera de Argentina, Brasil, Francia, Gran Bretafia
e Italia. En este sentido, el nuevo Estado no solo tuvo que enfrentarse a sus conflictos internos
y a las diferentes perspectivas de organizacion territorial sino también a como orientar unas
relaciones exteriores con otros paises vecinos que también estaban todavia en construccion y
donde también existian diferentes perspectivas de orden politico. En este punto es importante
entender que, debido a la compleja situacion interna del pais con doce afios de dos Gobiernos
paralelos, el pais tuvo relaciones exteriores, pero no politica exterior hasta inicios del siglo
XX".

Es asi como a la hora de hablar del nacimiento del Uruguay internacional, es necesario
identificar dos corrientes de pensamiento que, a su vez, coinciden con las dos grandes
tradiciones partidarias que se vinieron formando a lo largo de este proceso y que sentaron las
bases del Estado uruguayo: la blanca, por un lado, y la colorada, por otro. Como sefialan Pérez'®
y Caetano'?, los adscritos a la primera postura abogaban por un modelo modernizador inspirado
en el orden hispanocriollo, eran més proclives al proteccionismo en lo econdmico asociandose
con intereses de terratenientes y comerciantes y estaban mas conectados con el mundo rural y
lo local. Ademas, mostraban posturas nacionalistas desde la afirmacion de fronteras mas fuertes
y eran cercanos a los federales argentinos. En contraposicion, los segundos buscaban la ruptura
cultural con la raiz hispanica desde un cosmopolitismo muy eurocéntrico, eran librecambistas
asociados con intereses comerciales en lo econdmico y cercanos a la ciudad, recreando la
polaridad sarmientina de civilizacion-barbarie?®. De esta manera, los colorados apoyaban a los
unitarios en Argentina mientras que los blancos serian los federales orientales cercanos a Rosas.

La firma del Tratado de Paz de 1851 que puso fin a la Guerra Grande y que dio el triunfo
a los colorados con el apoyo de Urquiza y de los brasilefios?!' dejo al Uruguay bajo una especie
de protectorado virtual de Brasil hasta el final de la Guerra de la Triple Alianza contra

13 Lépez Burian, Camilo y Lujan, Carlos: “Los colorados: mirada internacional y politica exterior” en Rilla, José y Yaffé, Jaime
(eds.) (2021). Partidos y movimientos politicos del Uruguay. Historia y presente. Colorados. Montevideo, Critica, pp. 149-
165.

14 Caetano, Gerardo (2019): Historia minima de Uruguay. Ciudad de México, El Colegio de México.

13 Methol Ferré, Alberto (1971): El Uruguay como problema. Geopolitica de la Cuenca del Plata. Montevideo: EBO.

16 Herndndez Nilson, D. y Raggio Alejandro: “El desafio de David: la politica exterior de Uruguay entre dos gigantes.
Seguimiento a través del Observatorio de Politica Exterior Uruguaya (2006-2013)”, Paper presentado en la Conferencia
FLACSO-ISA Buenos Aires, 2014.

17 Daguerre, Juan Andrés: “Comentarios sobre la Politica exterior uruguaya del siglo XX de Romeo Pérez Antén” en Cuadernos
del CLAEH, n° 100, serie 2, afio 33, 2012, pp. 369-374.

18 Pérez, op. cit.

19 Caetano, op. cit.

20 Ver Caetano, Gerardo y José Rilla: “Izquierda y tradicion. Un problema y su versiéon en Uruguay”, en Gerardo Caetano,
Javier Gallardo y José Rilla (1995): La izquierda uruguaya. Tradicion, innovacion y politica. Montevideo: Ediciones Trilce.
pp. 11-51; Real de Azta, Carlos: “Politica Internacional e Ideologias en el Uruguay”, en Carlos Real de Aztia (1987): Escritos.
Montevideo: Arca. pp. 233 —262; Lopez Burian y Lujan, op. cit.

21 Caetano, op. cit.
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Paraguay?, a la que Uruguay se incorpord tras el apoyo brasilefio a las tropas de Venancio
Flores en el sitio a Paysandu. En este sentido, como indica Lopez Burian?®, todo este proceso,
que vinculé al PC a Brasil y al PN al federalismo argentino, explicaria en gran parte las
inclinaciones posteriores que tendrian ambos partidos a la hora de construir sus percepciones
sobre politica exterior.

Estas concepciones son el punto de partida de las dos grandes tradiciones del
pensamiento internacional uruguayo que continuarian formandose y estableciéndose durante
finales del s. XIX y principios del XX y marcarian en gran medida la accion exterior del pais.
Asi es como el pensamiento colorado estuvo mdas vinculado histéricamente al Derecho,
mientras que la construccion intelectual blanca estaba inspirada en el estudio de la Historia®*.
Los blancos consideraban que el Derecho no era suficiente para asegurar la paz, no obstante,
esto no significa que respetarlo no fuera imperativo, como declara su divisa «defensores de las
leyes».

En este sentido, el pensamiento internacional blanco se ha identificado como realista, al
considerar el sistema internacional como un espacio andrquico con una politica basada en los
intereses y al vislumbrar con pesimismo la cooperacion y la paz duradera y rechazar la
supranacionalidad®. Al referirse al pensamiento blanco en politica exterior es necesario
mencionar a Luis Alberto de Herrera quien, desde una faceta que combinaba lo doctor y lo
caudillo, lider6 el partido durante la primera mitad del siglo XX y se dedicé ampliamente a la
reflexion sobre el Uruguay en el mundo?®. Herrera desconfiaba de los grandes sistemas de ideas
y defendia la primacia de los intereses nacionales, lo que hizo que Real de Azua denominara al
pensamiento internacional herrerista como «resistente»?’.

Esta tradicion resistente apareceria asi con el herrerismo y remonta a otras figuras
blancas del siglo XIX como Manuel Oribe o Bernardo Berro. El calificativo resistente también
apela al antiimperialismo como otro de los rasgos clave presentes en el pensamiento
internacional blanco. El PN, y especialmente su ala herrerista, defendia la identidad nacional
contra el imperialismo que amenaza el equilibrio de poder, otro concepto relacionado con la
teoria realista en relaciones internacionales. El concepto de identidad es esencial en el modelo
blanco, entendida en términos historico-romanticos como resistencia al universalismo y en
relacion a otros paises de la region?®. Asi, el realismo resistente blanco, que promovia una
identidad catélica, latina, hispana y rioplatense?’, se inscribiria dentro del marco de corrientes
nacionalistas latinoamericanas de caracter conservador, regionalista y criollista*®. No obstante,
es importante matizar que el compromiso regional de los blancos se difumina en ocasiones
cuando el interés nacional lo requiere y lo lleva a alejarse de sus vecinos. Por esto, algunos
autores han destacado también la fuerte impronta pragmatica de los blancos en relaciones
internacionales!.

22 Clemente, op. cit.

23 Lépez Burian, op.cit.

24 Lépez Burian, Camilo y Hernandez Nilson, Diego. “Los blancos y la politica internacional: entre el pragmatismo y la
busqueda de autonomia” en José Rilla y Jaime Yaffé (eds.) (2021): Partidos y movimientos politicos del Uruguay. Historia y
presente. Blancos, Montevideo, Critica, pp. 149-165.

25 Jbid., p. 153; Real de Azla, 1959, 8.

26 Vease Herrera, Luis Alberto de (1988 [1912]): El Uruguay Internacional, Montevideo, CAmara de Representantes.

27 Real de Azua, op. cit., p. 9.

28 Clemente, op. cit., pp. 16-17.

2 Lopez Burian, Camilo y Hernandez Nilson, Diego: “Uruguay, los regionalismos y la integracion regional. El Partido
Nacional, su neoherrerismo y la desvinculacion de la region como estrategia”, en Cadernos do Campo Revista de Ciéncias
Sociais, n° 29, 2020, pp. 97-124.

30 Oddone, Juan Antonio: “Regionalismo y nacionalismo” en Leopoldo Zea (ed.) (1986): América Latina en sus ideas. Ciudad
de México, UNESCO, pp. 201-238.

31 Ver Lopez Burian y Herndndez Nilson, 2020, op. cit. p. 110; Lépez Burian y Hernandez Nilson, op. cit., 2021, p. 150.
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En contraposicion a esta mirada, la vision colorada en politica internacional se alejo de la
tradicion hispana y, con una base ideologica influenciada por el racionalismo francés, enfatizo
los valores universalistas mostrandose cosmopolita, juridicista, liberal, prooccidental,
multilateralista y panamericanista®?. El universalismo se fue instaurando en el pensamiento
colorado de fines de siglo XIX e influyo6 en la accidén exterior posterior, como puede verse en
la politica internacional de Batlle y Ordofiez quien se alined con EE. UU. y promovié la
participacion en instancias internacionales como la Sociedad de Naciones, concibiendo las
instituciones como herramientas clave para promover la paz en el sistema. En este sentido,
mientras que los blancos enfatizaban mas lo latinoamericano e hispano, los colorados se
mostraban mas occidentalistas y cosmopolitas.

El universalismo colorado colisiond en varias ocasiones con el realismo resistente
blanco. Mientras que el PC, al igual que Brasil, decidio alinearse con EE. UU., seguir los
lineamientos paramericanistas y promover la doctrina de intervencion multilateral ya durante
la posguerra, Herrera fue partidario de la neutralidad y la no intervencion, criticando la politica
del «Gran Garrote» de Roosevelt y mostrandose contrario a las presiones ejercidas desde
Washington sobre Peron®®. Aqui también puede observarse la proclividad argentina de los
blancos de la que se hablaba previamente frente a los vinculos colorados con Brasil. Otra
muestra de las divergencias interpartidarias en politica exterior es la oposicion herrerista a
inicios de la década de los 40 a la instalacion de bases estadounidenses en suelo uruguayo
promovida por los universalistas. Asi es como blancos y colorados recrearon en el siglo XX en
Uruguay el tradicional debate en relaciones internacionales entre realistas e idealistas.

En la Tabla 1 puede observarse un resumen comparado de las principales caracteristicas
de los pensamientos internacionales blanco y colorado.

Tabla 1. Caracteristicas del pensamiento internacional de blancos y colorados

Colorados Blancos

Relacion con el poder institucionalizado Desconfianza hacia el poder centralizado

Estilo mas «contractual» de hacer politica Praxis politica mas agonista y romantica

Modelo modernizador mas imitativo Modelo modernizador mdas selectivo y
autorregulado

Vision mas aperturista del afuera con | Proclividad a posturas nacionalistas desde la
perspectivas desde un cosmopolitismo muy | afirmacion de fronteras mas fuertes
eurocéntrico

Perfiles mas ciudadanos y cercanos al | Asociacion privilegiada al mundo rural y a lo

inmigrante local
Pensamiento basado en el Derecho Pensamiento inspirado en el estudio de la
Historia

Parte de una «familia regional occidentalista» | Inspirados en la raiz hispanica que resaltaba
que reivindico los valores de la Ilustracion y | la autoridad como criterio ordenador de lo
veia la tradicion hispanocriolla como | social

causante de atraso y desorden

Cercanos a los unitarios argentinos Cercanos a los federales argentinos

32 Real de Azua, Lopez Burian y Lujan, op. cit., p. 151.
33 Lépez Burian y Hernadez Nilson, op. cit., p. 149.
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Racionalismo, liberalismo y utilitarismo Realismo

Vision universalista cosmopolita, juridicista, | Realistas, resistentes, antiimperialistas,
liberal, prooccidental, multilateralista y | criollistas y regionalistas
panamericanista

Lo abstracto Lo concreto

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de Lopez Burian y Hernandez Nilson (2021) y Caetano
(2019).

Una tercera postura, que surge a partir de la década de 1960, es la denominada como
«Tercismo» que aparece como una escision de la corriente resistente al emerger entre jovenes
herreristas posturas antiimperialistas y latinoamericanistas atin mas férreas que las del propio
Herrera, como fue el caso de Carlos Quijano, Alberto Methol Ferré o Carlos Real de Azua*.
Esta corriente no recibe su nombre por posicionarse como tercera alternativa a los pensamientos
blanco y colorado, sino por plantear un tercer camino de neutralidad para el Uruguay en la
Guerra Fria alejandose de los imperialismos estadounidense y soviético® . El tercismo
consiguid su expresion politica a través de la alianza de varios politicos provenientes del PN y
el Partido Socialista (PS) que conformaron la Unién Popular (UP)*®.

El FA es el partido politico que tradicionalmente ha sido vinculado a esta tradicion
ideoldgica en politica exterior; no obstante, debido en parte a la influencia del Partido
Comunista (PCU) en la coalicion de izquierdas, este pensamiento no siempre ha estado
reflejado en las posiciones del partido, como sucedid por ejemplo con las posturas de algunos
legisladores del FA durante el debate sobre la invasion de Afganistdn durante el primer
Gobierno de Sanguinetti (1985-1990)*".

2. 3 La politica exterior tras la transicion a la democracia (1985-2020)

Tras el retorno a la democracia en 1985, la politica exterior uruguaya mantuvo cierta
continuidad durante los tres primeros Gobiernos postdictatoriales del PC y el PN con una
mezcla entre un regionalismo abierto, mas abierto que regional como defienden Caetano, Lopez
y Lujan, y una apuesta por el libre comercio especialmente con EE. UU y la UE. En esta época
puede percibirse cierta coincidencia ideoldgica en lo internacional entre blancos y colorados.
En esta época durante el Gobierno blanco de Luis Alberto Lacalle de Herrera (1990-1995),
nieto del caudillo blanco, se firmo el Tratado de Asuncidon de 1991 que constituia el Mercado
Comun del Sur (Mercosur) como herramienta para fomentar la apertura comercial. Asi, en este
momento la regidon volvio a tomar interés para los blancos, observandola desde el pragmatismo
como mecanismo para promover el interés nacional remontandose a su tradicion herrerista
resistente. Se produjo asi una expansion del comercio con los socios del bloque que se extendio
hasta aproximadamente la crisis del 2002, en lo que se denominé la época del «Mercosur
fenicio»>’. Por su parte, el Glltimo Gobierno de liderazgo colorado con Jorge Batlle (2000-2005)
como presidente enfatizo el cardcter panamericanista presente en el pensamiento internacional
colorado con un fuerte acercamiento hacia EE. UU. Fue en estos afios (2003-2005) cuando el
pais norteamericano se convirtio en el primer comprador de la economia uruguaya, como puede
observarse en el Grafico 1.

34 Lopez Burian y Hernandez Nilson, op. cit., p. 153.

35 Garcé, Adolfo: “La ciencia politica en Uruguay: un desarrollo tardio, intenso y asimétrico” en Revista Uruguaya de Ciencia
Politica, vol. 25, n° 1 (2005, pp. 232-244.

36 Hernandez Nilson y Raggio Alejandro, op. cit., p. 9.

37 fbid., p. 9.

38 Caetano, Lopez y Lujan, op. cit., p. 283.

3 Caetano, Gerardo:” Breve historia del MERCOSUR en sus 20 afios. Coyunturas e instituciones (1991.2011)”, en Caetano,
G. (coord.) (2011): Mercosur 20 afios, Montevideo, CEFIR, pp. 21-74.
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Con la llegada del FA al Ejecutivo nacional por primera vez en 2005, se esperaba que la politica
exterior sufriera cambios importantes, especialmente con respecto al Gobierno previo de Batlle,
a través de un mayor posicionamiento hacia la regioén en el contexto del llamado «giro a la
izquierda» que tuvo lugar en América Latina durante aquella época. Asi, durante la primera
administracion de Vazquez (2005-2010) se retomaron las interrumpidas relaciones con Cuba y
se apostd por la insercion regional e internacional de Uruguay en un intento de ampliar el
ntimero de socios estratégicos, con especial foco en el Mercosur y en EE. UU.*’. No obstante,
las modificaciones mas sustanciales pueden observarse durante el Gobierno de José Mujica
(2010-2015) quien priorizd mas la mirada a la region y la cooperacion con los paises
latinoamericanos. En este sentido, en el marco del llamado «giro a la izquierda» que tuvo lugar
durante esos afios en América Latina, se fortalecid la relacion con Brasil y se fomento el
multilateralismo, especialmente con alianzas con los BRICS (Brasil, Rusia, India, China y
Sudafrica)*!.

Grafico 1. Exportaciones uruguayas por destinos en millones de US$ (2001-2021)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de Uruguay XXI.
3. Diseifio institucional y principales ejes de la politica exterior uruguaya

En lo que respecta al disefio institucional de la politica exterior, es importante entender que el
Poder Legislativo, en su papel de veto player en la logica de Tsebellis, tiene la capacidad de
reflejar las posiciones de los partidos politicos frente a algunas tematicas concretas de la agenda
politica uruguaya*?. Chasquetti*® establece que, bajo ciertas condiciones, las comisiones
parlamentarias pueden convertirse en puntos criticos (veto points) para la tramitacion de
politicas publicas. Asi, la comision de asuntos internacionales de la Camara de Representantes
se ha convertido en un punto critico del proceso legislativo de la politica exterior. Teniendo en
cuenta el tiempo que se procesd por proyecto en cada comision y camara y su votacion en la
sesion, Chasquetti establece que determinados proyectos relativos a politica exterior, como
Mercosur o Venezuela, son los que mas se retienen en las comisiones y donde existe mayor
clivaje ideoldgico.

40 Ibid, p. 283.

41 Lopez Burian, op. cit., pp. 153-154.

42 Chasquetti, Daniel: “El proceso legislativo de la politica exterior (2005-2007)” en Ferro Clerico, L. et al.(2007): Seminario
sobre la insercion internacional del Uruguay, Montevideo, Cancilleria/FCS-UdelaR.

43 Ibid,

pag. 13.
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Esto seguiria la 16gica expuesta por Lopez Burian** que establece que la variable ideolégico-
partidaria es uno de los variables explicativos de los lineamientos en politica exterior para el
caso de Uruguay. Ademas, debido al caracter partidocratico del sistema politico uruguayo y al
alto nivel de disciplina partidaria que se encuentra en el Parlamento, las tradiciones ideologicas
que se expusieron en los acapites previos cobran importancia a la hora de entender la postura
de cada bancada. Esto explicaria las posiciones criticas por parte de los blancos en el Parlamento
a la intervencion de EE. UU. en la region, al menos hasta el inicio de la Guerra Fria, y a su
defensa de mantener la neutralidad durante la Segunda Guerra Mundial.

Por otra parte, al identificar los ejes centrales de la politica exterior del Uruguay es
importante tener en cuenta en primera instancia la geografia. A la hora de hablar de posibles
orientaciones de la politica exterior pueden diferenciarse dos focos o areas priorizadas. En
primer lugar, la region y, en segundo, el mundo. Tradicionalmente, la izquierda se ha vinculado
con la primera posicion y la derecha con la segunda®. Como se ha expuesto previamente, desde
su formacion como Estado, Uruguay ha tenido que orientar su insercion internacional bajo su
condicién de pais pequefio ubicado entre dos grandes potencias regionales, como son Argentina
y Brasil. La geografia es otra de las variables a tener en cuenta tanto a la hora de establecer sus
relaciones con otros paises como en los intereses extranjeros y la concepcion de su geopolitica.
Desde los albores de la independencia, la entonces Banda Oriental ha ocupado una posicion
estratégica ejerciendo como frontera entre el Virreinato del Rio de la Plata y Brasil*.

Asi, ambos paises representan dos de los ejes principales de la politica exterior
uruguaya. La geografia, que defini6 a Uruguay desde su surgimiento como Estado
independiente, se manifestd tradicionalmente en lo que Hernandez Nilson y Raggio ¥’
calificaron como «la estrategia del péndulo», que implica que estreche lazos alternativamente
con uno u otro vecino. En el marco del Mercosur, las relaciones con estos paises también
representan uno de los puntos clave de la proyeccion exterior del Uruguay, como
posteriormente se reflejard en las preferencias de los parlamentarios. Asi, podria identificarse
el area del Mercosur como uno de los ejes primordiales de la politica exterior uruguaya como
plataforma de integracion e insercion en la economia mundial.

No obstante, a partir de la llegada del Gobierno de la llamada «coalicion multicolor»
encabezado por Luis Lacalle Pou (PN) después de 15 afos de Gobiernos frenteamplistas, este
panorama se modificd. El nuevo Ejecutivo si distancié en cierta medida de la region y vir6 la
politica exterior hacia una mayor apertura comercial y de captacion de inversiones*. Debido a
la pérdida de protagonismo por parte de Brasil en la tltima década y su distension con Argentina
y ante el escenario de desintegracion econdémica, el Ejecutivo uruguayo inicié una nueva agenda
regional en politica exterior con cierto distanciamiento de los grandes vecinos entre los que se
encuentra inmerso y un acercamiento a las potencias hegemonicas. Esto representaria un hecho
sin precedentes en la politica exterior uruguaya que podria parecer en primera instancia
contrario a los lineamientos resistentes blancos en politica exterior. No obstante, como reflejan
las preferencias de los parlamentarios del PN, desde la ultima década ya se registra un
distanciamiento en las posturas hacia la region. Asi, podria hablarse de la aparicion de una
tendencia «neoherrerista pragmatica, realista y profundamente liberal», que hoy predomina en
la proyeccion internacional del Gobierno*’. Ademas, estas acciones resultan llamativas en

4 Lopez Burian, op. cit.

45 Lopez Burian, C y Tarciano Silva, R. “El discurso politico partidario sobre la politica exterior en Brasil y Uruguay (2003-
2014), en Revista Uruguaya de Ciencia Politica, vol. 24 (2015), pp. 67-84.

46 Reyes Abadie, Washington, Bruschera, Oscar y Melogno, Tabaré (1966): La Banda Oriental: pradera, frontera, puerto.
Montevideo, EBO.

47 Hernandez Nilson y Raggio Alejandro, op. cit. p. 1.

48 Lopez Burian y Hernandez Nilson, 2020, op. cit., p. 97.

4 Ibid., p. 97.
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relacion con los Ejecutivos anteriores, quienes potenciaron la integracion regional y la
coordinacion de posiciones latinoamericanas frente a EE. UU.

Siguiendo esta dindmica, durante la administracion de Lacalle Pou se detecta cierto
distanciamiento de la region a favor de una mayor apertura al mundo hacia EE. UU., la UE y
China. Es con este ultimo con quien Uruguay ha establecido uno de sus vinculos més crecientes,
lo que ha despertado cierto malestar entre sus vecinos de bloque. En 2021 Uruguay gui6 una
serie de conversaciones con los Gobiernos de Brasil, Paraguay y Argentina para tratar el tema
de la flexibilizacion del Mercosur. Esta iniciativa busca eliminar el Arancel Externo Comun
que obliga a los paises miembro del bloque a cobrar la misma tasa a las importaciones de
productos fuera del bloque. Uno de los incentivos que motivan a Uruguay a buscar la
eliminacion de esta tasa es la gran importancia adquirida a nivel comercial por China. Como
puede observarse en el Grafico 1, este es el principal pais receptor de las exportaciones
uruguayas. La alta demanda china de productos primarios uruguayos seria una de las principales
razones por las que Lacalle Pou busc6 un acuerdo para abandonar la tasa y permitir que cada
Estado miembro negocie individualmente los acuerdos con terceros paises u otros bloques.

Aqui pueden detectarse ciertos influjos resistentes de la tradicion blanca que promoviera
su bisabuelo Luis Alberto de Herrera. En este sentido, la apuesta por China ha sido una clara
manifestacion de dicha intencidn, lo que ha originado el malestar y la desconfianza del resto de
miembros de Mercosur, especialmente Argentina, ya que se considera que la firma de un
potencial TLC de Uruguay con China a iniciativa individual debilitara el bloque como espacio
de generacion de negocios comun. Desde el Gobierno uruguayo se argumenta que Uruguay
pertenece al Mercosur pero debe abrirse al mundo y en ese sentido el bloque regional ha dejado
de tener esa condicion de espacio Unico.

A nivel interno, dicha medida parece tener aprobacion en Uruguay, sin embargo, parece
no haber recibido el mismo entusiasmo por parte de sus pares de Mercosur, quienes consideran
que acuerdos individuales con China podrian debilitar ain mas el bloque como espacio de
generacion de negocios comun y profundizar en su crisis. En este punto es importante destacar
que todos los ultimos Gobiernos uruguayos han intentado firmar acuerdos comerciales con
China. Esto indicaria una tendencia al acercamiento hacia este pais en la politica exterior
uruguaya, lo que implicaria un cambio de tendencia en la accidon internacional que
tradicionalmente estuvo mads orientada a la region.

Por otra parte, en lo que respecta a la relacion con EE. UU., también se detectan ciertas
modificaciones en los vinculos con respecto a los Gobiernos previos en detrimento de los
vinculos hacia la region. Ejemplos de esto es el retorno al Tratado Interamericano de Asistencia
Reciproca (TIAR) o el apoyo al candidato estadounidense a la presidencia del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) y no al argentino®°. La orientacion de Lacalle Pou,
proveniente del ala herrerista de su partido, resulta llamativa teniendo en cuenta la tradicion
resistente antiimperialista y pro-latinoamericanista promovida por su bisabuelo Luis Alberto de
Herrera. No obstante, como destacan Lopez Burian y Hernandez Nilson®!, debe entenderse la
fuerte impronta pragmatica del nacionalismo blanco, que pueden redirigir sus acciones
concretas al lado contrario de lo que indica su tradicion ideologica para perseguir sus intereses
nacionales. Esta parte si iria en consonancia con el caracter realista del pensamiento
internacional blanco.

No obstante, a pesar de este acercamiento hacia EE. UU. de la presidencia uruguaya en
relacion con los anteriores Gobiernos nacionales, los vinculos con China parecerian ser mas
robustos que con los de su vecino del norte. La llegada de Biden a la Casa Blanca y las

50 1bid, , p. 100.
3! Lopez Burian y Hernandez Nilson, op. cit., p. 110.
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limitaciones de mercado hacia la exportacion de productos podrian haber orientado las
relaciones comerciales uruguayas mas hacia China que hacia EE. UU. En un viaje a Londres
en el que fue cuestionado sobre estos temas, Lacalle Pou declar6 que la actual administracion
de EE. UU «no esta mirando al sur»*? y esto supone un problema para las relaciones con este
pais. Ademas, el presidente uruguayo aseguroé que la region es muy heterogénea y desde la Casa
Blanca deberian aceptar que en América Latina existen distintos problemas y realidades. De
igual manera, Lacalle Pou expresé que el hecho de haber potenciado las relaciones comerciales
hacia China no supone que se también se haya aumentado la dependencia hacia este pais y que
no esté alineado politicamente con la potencia asiatica. Como se puede observar en el Grafico
1, a partir de 2008 las exportaciones hacia China crecen exponencialmente, encontrando su
nivel mas alto en 2021. Segun datos de Uruguay XXI y como refleja el grafico, China es desde
hace afios el principal destino de las exportaciones uruguayas, seguido por Brasil.

4. Posicionamiento de las élites politicas uruguayas en politica exterior

A continuacion, se describe el posicionamiento de los partidos politicos uruguayos sobre
politica exterior durante el periodo 2015-2020°* en base a las percepciones y actitudes de los
parlamentarios de la Cdmara de Representantes. Los datos utilizados provienen del Proyecto
Elites Parlamentarias de América Latina (PELA-USAL) de la Universidad de Salamanca. Se
trabaja con esta oleada del proyecto ya que es la ultima disponible en la que se introdujeron
preguntas sobre politica exterior en el cuestionario. La muestra de esta oleada es de 69
diputados, siendo 66 del PN, PC y FA y los 3 restantes de otros partidos. Se ha decidido analizar
las conductas de las ¢élites politicas para entender los posicionamientos de los partidos ya que
en ellas se incluye la perspectiva ideoldgica que sigue la hipotesis de este trabajo y, ademas, las
¢lites poseen mayor influencia sobre el curso de los procesos politicos que el resto de los
actores>. Esto permitira advertir si las conductas de las élites coinciden tanto con las tradiciones
ideoldgicas clasicas de los partidos en politica exterior como con las acciones llevadas a cabo
en este ambito durante el momento en el que se consulto a los parlamentarios.

Las preguntas seleccionadas hacen referencia a qué foco territorial deberia priorizarse
por parte de la politica exterior uruguaya tanto a nivel econémico como politico y la valoracion
de la influencia china y estadounidense sobre el pais. Para el primer punto se utilizan dos
preguntas abiertas que permiten al entrevistado responder cual es el area prioritaria de su
preferencia sin marcarle opciones previas. En aras de sintetizar esta informacion y unificar las
categorias, se ha procedido a agrupar los paises o areas en las seis categorias mas repetidas que
se muestran en la Tabla 2. La categoria «América Latina» se refiere a los paises de la region
mencionados por los parlamentarios que no forman parte del bloque Mercosur.

Las preguntas concretas con las que se trabaja son las siguientes: a) ;Cudles son, en su
opinion, los tres principales paises prioritarios en la politica exterior de su pais en términos
econdmicos?, b) ;Cudles son, en su opinidn, los tres principales paises prioritarios en la politica
exterior de su pais en términos politicos?, c) En general, ;la influencia que tiene China sobre
Uruguay es muy positiva, positiva, negativa o muy negativa? y d) ;Y Estados Unidos? Las dos
primeras preguntas permiten a los encuestados ofrecer tres opciones por orden de preferencia.
Las respuestas ofrecidas abarcaban una variedad de paises que se han agrupado en las categorias
que pueden observarse en la Tabla 2. En las Tablas 3 y 4 pueden observarse los resultados para

32 Lacalle Pou sobre el vinculo con Estados Unidos: “Esta administracion de Biden no ha mirado a nuestro pais” en La Diaria,
27 de mayo de 2022: https://ladiaria.com.uy/politica/articulo/2022/5/1acalle-pou-sobre-el-vinculo-con-estados-unidos-esta-
administracion-de-biden-no-ha-mirado-a-nuestro-pais/

33 Se analiza este periodo temporal ya que es la Gltima serie historica disponible que incluye una bateria de preguntas sobre
politica exterior.

34 Alcantara, Manuel (2016): Los politicos y la politica en América Latina, Madrid, Fundacién Carolina y Siglo XXI
Ediciones.
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cada partido. A continuacion, se realizé un analisis descriptivo de tablas de contingencia con
residuos estandarizados corregidos de cada variable cruzada con la variable partidaria para
identificar la categoria que recibe la mayor cantidad de legisladores por partido y donde el
residuo corregido indica que el porcentaje observado es distinto al esperado. En las Tablas 3,
4, 5 y 6 se muestran los resultados de cada cruce para todas las variables.

Tabla 2. Operacionalizacion de las variables de preferencias en politica exterior

Pregunta Variable Categorias
a Pais  prioritario en  términos | 1 — Mercosur
economicos 2 — América Latina
3-UE
4 —EE. UU.
5 — China
6 — Rusia
b Pais prioritario en términos politicos | 1 — Mercosur
2 — América Latina
3-UE
4 —EE. UU.
5 — China
6 — Rusia
c Valoracioén influencia China 1 — Muy negativa
2 — Negativa
3 — Positiva
4 — Muy positiva
d Valoracion influencia EE. UU. 1 — Muy negativa
2 — Negativa
3 — Positiva
4 — Muy positiva

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de PELA-USAL.

Como puede observarse en la Tabla 3, en términos econémicos durante el periodo legislativo
2015-2020 una amplia mayoria de los legisladores priorizaban en primer lugar Mercosur como
area de foco para la politica exterior uruguaya. Esto coincide con un momento en el que se
priorizaba la integracion regional y se utilizaba al bloque como principal herramienta de
insercion econdémica. EE. UU., China y la UE obtienen porcentajes similares, lo que sugiere
que la apertura comercial hacia las potencias hegemoénicas no era la prioridad en términos
econdmicos para los legisladores. A nivel partidario se da un escenario similar, con todos los
partidos eligiendo el Mercosur como eje prioritario, seguido del resto de la region a excepcion
del caso de los colorados, quienes se decantan mas por EE. UU siguiendo la tradicional
ideologia universalista del PC. En el caso de los blancos estas posturas también coincidirian
con el pensamiento herrerista resistente de apoyo a lo latinoamericano.

En cuanto a las preferencias que se muestran cuando se pregunta por el segundo lugar,
Mercosur sigue siendo la opcion prioritaria entre todos los partidos, aunque con un reparto mas
parejo entre el resto de categorias. EE. UU y la UE obtienen porcentajes idénticos. Al segmentar
por partido, en el caso de los colorados las preferencias vuelven a orientarse hacia EE. UU,
mientras que en el caso del PN y el FA los porcentajes son similares.
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Tabla 3. Preferencias sobre paises prioritarios en términos econémicos (en %)

1.° lugar
Mercosur | América EE. UU. | China UE Rusia
Latina
FA Recuento 30 7 1 4 1 0
% dentro de | 84,2% 18,4% 2,6% 7,9% 2,6% 0,0%
partido
politico
Residuo 2,6 -1 -1,2 ,2 -1,2 -1,6
corregido
PC Recuento 6 0 1 0 1 0
% dentro de | 75% 0,0% 12,5% 0,0% 12,5% | 0,0%
partido
politico
Residuo 3 -6 ,9 ) 2.8 -6
corregido
PN Recuento 12 2 2 3 1 0
% dentro de | 60,0% 10,0% 10,0% 15,0% | 5,0% 0,0%
partido
politico
Residuo -1,3 1,5 1,5 ,6 -8 -6
corregido
Total Recuento 48 9 4 7 3 0
% dentro | % dentro de | 73,0% 13,6% 6,0% 10,60% | 4,5% 0,0%
de partido
partido politico
politico
2.° lugar
Mercosur | América EE. UU. | China UE Rusia
Latina
FA Recuento 6 8 5 8 8 0
% dentro de | 15,8% 21% 13,2% 21% 21,1% | 0,0%
partido
politico
Residuo 7 2,9 -1,3 2,9 ,5 -1,1
corregido
PC Recuento 2 0 3 2 1 0
% dentro de | 25% 0,0% 37,5% 25,0% | 12,5% | 0,0%
partido
politico
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Residuo 1,1 -1,1 1.4 4 -5 -4
corregido
PN Recuento 6 1 4 5 3 1
% dentro de | 30% 5,0% 20% 25,0% | 15,0% | 5,0%
partido
politico
Residuo 2,8 -1,1 ,2 ,6 -5 1,6
corregido
Total Recuento 14 9 12 10 12 1
% dentro | % dentro de | 21,2% 13,6% 18,18% 15,15% | 18,18% | 1,5%
de partido
partido | politico
politico

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de PELA-USAL.
Nota: Para el total no se consideran los N.S./N.C.

Por otra parte, al preguntar sobre los paises prioritarios en términos politicos Mercosur vuelve
a ser el area elegida en primer lugar por los legisladores de los tres partidos. Una amplia mayoria
se decanta por el bloque a la hora de decidir el principal eje de Uruguay en politica exterior con
porcentajes parejos en las tres colectividades. Con unos valores mucho mas inferiores, América
Latina y la UE son otra de las zonas mencionadas. Solo un legislador blanco se refiere a China
en primera posicion como pais prioritario en términos politicos para la accion exterior uruguaya.
Cuando se pone atencion en las zonas que los parlamentarios mencionan en segundo lugar el
panorama no es muy cambiante. La mitad de los diputados colorados de la muestra selecciona
la UE y la otra mitad se divide entre el Mercosur y EE. UU. A este tltimo no se refiere ninglin
legislador del FA lo que reflejaria en términos politicos la postura antiimperialista y pro
regionalista de la izquierda uruguaya y del tercismo ideologico.

Tabla 4. Preferencias sobre paises prioritarios en términos politicos (en %)

1.° lugar
Mercosur | América EE. China UE Rusia
Latina UU.

FA Recuento 34 2 0 0 1 0
% dentro de | 89,5% 5,2% 0,0% 0,0% 2,6% | 0,0%
partido
politico
Residuo 5 ,9 -1,1 1,1 -1, -1,6
corregido

PC Recuento 7 0 0 0 1 0
% dentro de | 87,5% 0,0% 0,0% 0,0% 12,5% | 0,0%
partido
politico
Residuo ,3 -,6 ,9 ) 2,8 -6
corregido
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PN Recuento 15 2 0 1 1 0
% dentro de | 75% 10,0% 0,0% 5,0% 5,0% | 0,0%
partido
politico
Residuo -1,3 1,5 -,0 7 7 -,0
corregido

Total Recuento 56 4 0 1 3 0

% dentro | % dentro de | 84,8% 6,0% 0,0% 1,5% 4,5% | 0,0%

de partido

partido politico

politico

2.° lugar

Mercosur | América EE. China UE Rusia
Latina UU.

FA Recuento 8 9 1 3 11 0
% dentro de | 21% 28,8% 2,6% 7,9% 28,9% | 0,0%
partido
politico
Residuo 2.9 2.9 ,9 1,6 -3 -1,1
corregido

PC Recuento 2 0 2 0 4 0
% dentro de | 25% 0,0% 25,0% | 0,0% 50,0% | 0,0%
partido
politico
Residuo 1,1 -1,1 1,5 -,0 -5 -4
corregido

PN Recuento 6 2 4 0 5 1
% dentro de | 30% 5,0% 20% 0,0% 25,0% | 5,0%
partido
politico
Residuo 2.8 -1,1 ,2 -6 -6 1,6
corregido

Total Recuento 16 11 7 3 20 1

% dentro | % dentro de | 24,2% 15,15% 10,60% | 4,5% 30,3% | 1,5%

de partido

partido politico

politico

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de PELA-USAL.
Nota: Para el total no se consideran los N.S./N.C.

Por lo que se desprenden de estas tablas, en general en los tres partidos los legisladores
uruguayos tanto en términos econdmicos como politicos poseen una mayor preferencia hacia
paises del entorno inmediato de Mercosur y de la region latinoamericana. Tanto China como
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EE. UU. obtienen en comparacion porcentajes mas bajos y es unicamente en términos
econdmicos cuando algunos parlamentarios mencionan estos dos paises. En el caso de EE.UU.,
las menciones son ligeramente superiores en los partidos tradicionales que en el FA, mientras
que China no es mencionada en primer lugar por ningln legislador colorado y solo un bajo
porcentaje de blancos y frenteamplistas lo hacen. A la hora de seleccionar las zonas geograficas
de preferencia en segundo lugar, existen algunas diferencias en las elecciones sino-
estadounidenses. Los parlamentarios del FA se decantan mas por China como socio comercial
mientras que los colorados lo hacen hacia EE. UU. Los blancos se dividen de forma casi pareja
entre ambos paises, aunque un 5 % elige China como pais prioritario.

En términos politicos existe un panorama similar al descrito previamente. El area de
Mercosur es el que recibe mayor atencién en ambas temadticas. Esto indicaria que, para la
politica exterior uruguaya, la proyeccion hacia sus vecinos inmediatos representaria la prioridad
a la hora de seleccionar zonas geograficas. Esto podria venir ligado a la existencia de vinculos
y experiencias comunes que potencian los vinculos en términos politicos. Ningun legislador
menciona ni a China ni a EE. UU. en primer lugar cuando se le pregunta por esta materia; sin
embargo, si existe cierta variacion cuando se les interroga por el segundo lugar. Alrededor de
un 20 % de los legisladores de los partidos tradicionales mencionan a EE. UU. y ninguno a
China, mientras que solo un 2,6 % de los frenteamplistas se refieren a su vecino del norte del
continente y si que un leve porcentaje del 7,6 % trae a China a la conversacion. En este sentido,
podria observarse cierta tendencia de los legisladores de los partidos tradicionales

Estos datos, sin embargo, no coinciden con la nueva direcciéon que ha adoptado la
politica exterior uruguaya durante la legislatura posterior (2020-2025), donde se ha procedido
a una mayor apertura comercial al mundo sin priorizar tanto la region en primer plano como
muestran los resultados. Seria de interés para futuros trabajos contar con datos cuantitativos
sobre preferencias en accion exterior de las élites parlamentarias uruguayas para entender si los
planteos de la politica exterior coinciden con las lineas ideoldgicas de los representantes y
continuar investigando en profundidad los posicionamientos de los partidos en relacion a lo
regional. No obstante, en lineas generales, los resultados obtenidos en las tablas antes referidas
coinciden con las tradiciones ideologicas de los dos grandes partidos en relaciones
internacionales.

Tabla 5. Valoracion de la influencia de China

Muy Negativa | Positiva Muy Total
negativa positiva
FA Recuento |0 3 33 2 38
% dentro | 0,0% 7,9% 86,8% 5,3% 100,0%
de partido
politico
Residuo -2,0 ,2 3 1,3
corregido
PC Recuento | 0 0 8 0 8
% dentro | 0,0% 0,0% 100,0% 0,0% 100,0%
de partido
politico
Residuo 2.8 -8 1,2 -5
corregido
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PN Recuento |3 1 16 0 20
% dentro | 15,0% 5,0% 80,0% 0,0% 100,0%
de partido
politico
Residuo 2,8 -5 -8 -9
corregido
Total Recuento |3 4 57 2 66
% dentro | % dentro | 5,0% 4,3% 88,9% 1,7% 100,0%
de partido | de partido
politico politico

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de PELA-USAL>

Por otra parte, cuando se pregunta a los legisladores sobre su valoracion acerca de la influencia
de estos dos paises en Uruguay las respuestas que estos brindan son dispares dependiendo del
partido politico del entrevistado. Como puede observarse en la Tabla 5, en esta variable vuelve
a observarse la division en dos bloques entre los partidos tradicionales y el FA. A la hora de
valorar la influencia china, los valores de los residuos corregidos nos indican que en el caso del
FA las diferencias son significativas en la casilla de influencia muy negativa; es decir, son
menos de los esperados los legisladores que han indicado esta opcion para el caso chino. Por el
contrario, el valor positivo superior a 1,96 de los residuos corregidos para los partidos
tradicionales indicaria que existe un mayor numero del esperado de parlamentarios del PC y
PN que consideran muy negativa la influencia china.

En el caso de la valoracion de la influencia de EE.UU. se observa un panorama similar
como refleja la Tabla 6. Todos los legisladores colorados y la mayoria de los blancos consideran
que la influencia de EE. UU. es positiva mientras que en el FA las opiniones estdn mas
diferenciadas, con un 60,5% que la consideran positiva y un 31,6% muy negativa. En los
partidos tradicionales el porcentaje de parlamentarios que poseen malas valoraciones de la
influencia estadounidense es muy bajo. No obstante, ninguno de los entrevistados de estos
partidos la calificaron como muy positiva, algo que si sucedi6 en dos casos en el FA.

Tabla 6. Valoracion de la influencia de EE. UU.

Muy Negativa | Positiva Muy Total
negativa positiva
FA Recuento 12 1 23 2 38
% dentro | 31,6% 2,6% 60,5% 5,3% 100,0%
de partido
politico
Residuo 2,6 -1 -2,8 1,3
corregido
PC Recuento | 0 0 8 0 8
% dentro | 0,0% 0,0% 100,0% 0,0% 100,0%
de partido
politico

33 Para el total no se consideran los N.S./N.C.
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Residuo -1,5 -5 1,8 -5
corregido
PN Recuento | 1 1 18 0 20
% dentro | 5,0% 5,0% 90,0% 0,0% 100,0%
de partido
politico
Residuo ,6 -3 -3 2
corregido
Total Recuento | 13 2 49 2 66
% dentro | % dentro | 12,2% 2,5% 83,5% 1,8% 100%
de partido | de partido
politico politico

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de PELA-USAL>®
5. Conclusiones

En este articulo se tratd de exponer de manera descriptiva los principales lineamientos de la
politica exterior uruguaya a partir de la concepciéon de que la ideologia partidaria es una de las
variables con mayor peso explicativo. Se suma asi a la tradicion de trabajos que se apoyan en
la literatura que pone el énfasis en factores domésticos y propone la politica exterior como una
politica de partidos®’. En este sentido, se repasaron las tradiciones ideoldgicas de los partidos
politicos uruguayos para entender sus lecturas de las relaciones internacionales y la accion
exterior. Asi, mientras los blancos han mostrado un mayor acercamiento hacia la regién con
una fuerte impronta realista-resistente en busca de los intereses nacionales, los colorados han
reflejado posturas mas universalistas y proximas al multilateralismo. Posteriormente aparecio
una tercera postura desvinculada de la tradicidon resistente blanca que potenciaba el
latinoamericanismo y que se ha vinculado con ciertas posiciones de la izquierda partidaria.

A partir de esto, a lo largo de la historia, se han podido observar las pautas ideoldgicas
de los partidos en las distintas estrategias de accion exterior planteadas por cada uno. Asi, frente
al alineamiento de los colorados con EE. UU. y la promocién de la participacion uruguaya en
distintos organismos internacionales, los blancos denunciaron el intervencionismo
estadounidense en la region y apostaron por la integracion latinoamericana y el comercio
intrabloque. La institucionalizacion del FA como partido en 1971 y su posterior llegada al
Gobierno en 2004 supuso la mutacion del sistema de partidos y también el reflejo de sus
perspectivas sobre la politica exterior del pais hacia una mayor reinsercion con los vecinos. De
esta manera, podria sugerirse que, debido a su posicidn geografica y a los intereses
internacionales sobre el territorio, la politica exterior uruguaya ha estado desde sus inicios
orientada entre una apertura hacia la region y hacia el mundo, entendiéndose que ambas miradas
no son excluyentes entre si, con momentos de mayor predominio de una u otra y etapas de
combinacion de ambas. No obstante, a pesar de la ruptura del tradicional bipartidismo y de los
nuevos Gobiernos frenteamplistas, se puede observar cierta continuidad en las politicas
implementadas, con cierta predominancia de las relaciones con los paises de la region desde el
Gobierno blanco de Lacalle Herrera y la creacion de Mercosur, que también obtuvo gran
protagonismo con Vazquez y Mujica. En estas actuaciones también pueden observarse la
influencia de las tradicionales lineas de pensamiento internacional uruguayas.

36 Para el total no se consideran los N.S./N.C.
57 Lopez Burian, 2015, op. cit.
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Por otra parte, donde si se observan ciertas modificaciones es en la relacion con EE. UU., que
tradicionalmente se habia priorizado durante los Gobiernos colorados, especialmente en la
ultima década durante la administracion de Jorge Batlle, y que se debilité durante los Gobiernos
frenteamplistas en privilegio de la cooperacion regional. Ademads, existe también cierta
diferenciacion entre en las relaciones hacia la region entre la vision blanca y la frenteamplista.
En la mirada del PN el Mercosur obedece al cumplimiento de los intereses nacionales en cuanto
a la integracion econdémica y comercial, mientras que para el FA cobra importancia también en
lo politico. Esto puede observarse en la promocion de otros instrumentos de integracion
latinoamericana durante el Gobierno de Mujica, o en el descarte de un TLC con EE. UU. durante
el Gobierno de Vazquez por desacuerdos intrapartidarios °®. Tales divergencias pueden
observarse en los resultados de las pruebas descriptivas del acapite previo, que muestran mas
esceépticos a los legisladores frenteamplistas en cuanto al vecino del norte.

Con la llegada del Gobierno de coalicion encabezado por Luis Lacalle Pou, Uruguay
volvid a acercarse a EE. UU. con ciertas acciones simbdlicas combinando lo que podria ser la
fusion del universalismo colorado y el neoherrerismo pragmatico y representando asi ambas
visiones presentes en la alianza de gobierno. Sin embargo, tras meses de gestion y con la
pandemia de por medio, Lacalle Pou comenzé a profundizar sus relaciones con China en
detrimento en términos comerciales tanto de la region como de EE. UU., lo que sugiere una
nueva representacion del realismo pragmatico de los blancos al buscar el cumplimiento del
interés nacional. La firma a nivel individual de un potencial acuerdo comercial con China
debilita el Mercosur como bloque comercial y puede tensar las relaciones con sus vecinos.

Se podria seguir indagando sobre la influencia ideoldgico-partidaria en la politica
exterior del Uruguay en futuros trabajos a través del analisis en perspectiva comparada de las
actitudes de las ¢lites legislativas en linea temporal para explorar si el viraje hacia China puede
apreciarse en las perspectivas de los representantes blancos. Esta investigacion se plante6 como
una contribucion a la linea de trabajos sobre politica exterior que analizan la ideologia como
variable explicativa. Se espera que en futuros estudios pueda avanzarse hacia modelos que
exploren el efecto causal de estos factores sobre la accidon exterior a partir de lo establecido por
la literatura clasica. De la misma manera, seria recomendable continuar profundizando en el
estudio de la politica exterior en América Latina con investigaciones comparadas que trabajen
la proyeccion internacional de las coaliciones de gobierno para tratar asi el poder predictivo de
la ideologia.

38 Hernandez Nilson y Raggio Alejandro, op. cit., p. 29.
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